ISSIRFA

Stelio Mangiameli

L’attuazione dell’articolo 116, terzo comma, della Costituzione, con
particolare riferimento alle recenti iniziative delle Regioni Lombardia,

Veneto ed Emilia-Romagna.

Indagine conoscitiva della Commissione parlamentare per le questioni regionali.
Audizione del 29 novembre 2017, h. 8,15

1. Quali sono i motivi alla base della mancata attuazione fino a questo momento
dell’articolo 116, terzo comma, della Costituzione? — Per la mancata attuazione
dell’art. 116, comma 3, Cost., occorre considerare, per un verso, il modo in cui
questa disposizione e stata scritta dal Parlamento, nel contesto della legge
costituzionale n. 3 del 2001; e, per l'altro, le vicende istituzionali susseguenti
all’entrata in vigore della riforma costituzionale.

La disposizione richiamata era stata elaborata come una forma di apertura
speciale alle forze che reclamavano maggiore federalismo per le Regioni del Nord.
Infatti, con un emendamento concordato in Commissione, senza una spiegazione
delle ragioni per cui erano state scelte quelle materie di competenza esclusiva dello
Stato, prende corpo la clausola di asimmetria. Se si ricostruisce I'iter del dibattito, ci
si avvede che la clausola di asimmetria nasceva dall'intento di non espandere |l
novero delle Regioni speciali, come avrebbe voluto la Lega per il Veneto e per la
Lombardia. Cosi, si affermo l'intento di consentire a tutte le Regioni ordinarie di
ottenere “forme e condizioni particolari di autonomia”, nelle tre materie di
competenza esclusiva statale cui il comma 3 fa rinvio e nelle materie della
competenza concorrente. Di particolare significato era per la Lega la materia
scolastica, mentre la materia ambientale e quella della giustizia di pace furono
molto pil una scelta dei Verdi, proponenti di un emendamento ampio, che
delineava l'inserimento dell’art. 116, comma 3, anche della materia immigrazione e
ordine pubblico, anch’esse pretese dalla Lega; e su questa impostazione si ebbe
pure I'adesione di altre forze di centrosinistra.

Peraltro, nel breve dibattito che segui alla presentazione dell’emendamento, si
ebbe una distribuzione delle materie tra I’art. 116, comma 3, e I'art. 118, comma 3
(per 'immigrazione e I'ordine pubblico). Inoltre, non si ebbe alcuna contestazione
per le materie “norme generali sull’istruzione” e “tutela delllambiente,
dell’ecosistema e dei beni culturali”, mentre per ci0 che concerneva
I’“organizzazione della giustizia di pace” vi fu una breve discussione tra chi
paventava il pericolo di una frattura dell’“uguaglianza delle opportunita di diritto,
sostanziale e procedurale, dei cittadini di fronte alla giustizia della Repubblica”
(Valentini), e chi replico, sottolineando il carattere organizzativo della competenza
che poteva essere esercitata dalla Regione (Scoca).

Sostanzialmente manco una riflessione di carattere sistemico su quello che
avrebbe potuto comportare la previsione di forme di asimmetria nell’ambito del
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regionalismo ordinario e la disposizione serviva, almeno nella previsione di chi la
propose, ad allargare il consenso politico e in vista di future alleanze di governo.

E gioco forza che una volta approvata la riforma e cambiate le alleanze di
governo anche la clausola di asimmetria risentisse del cambiamento istituzionale tra
la XIll e la XIV legislatura. Infatti, I'attuazione della riforma costituzionale si compie
sotto I'egida di una maggioranza diversa da quella che I'aveva approvata e con un
diminuito interesse federale da parte della Lega per via delle ben piu impegnative
responsabilita nazionali che quella forza politica assumeva.

Bisogna aggiungere, poi, che una volta soddisfatte le ragioni della moneta unica,
da cui nascevano le spinte concrete verso una riforma in senso federalista, gia
anticipate dal federalismo a Costituzione invariata, con le leggi Bassanini e i relativi
decreti legislativi, la riforma costituzionale apparve non solo ai commentatori
politici, ma anche ad una parte della dottrina, come “eccessiva” e oltre ogni soglia
accettabile, soprattutto per la legislazione. Chi visse quegli anni dell’attuazione della
riforma, ricordera che si paventava un disastro dell’'ordinamento per opera dei
legislatori regionali, per cui, da un lato, sia pure con ritardo, si ipotizzO un
meccanismo farraginoso, mai realizzato, di raccolta dei principi fondamentali delle
materie di competenza concorrente, desunti dalle leggi vigenti e con carattere
meramente ricognitivo (articoli 1 e 4 della legge c.d. “La Loggia”, n. 131 del 2003);
dall’altro, la Corte costituzionale con la sua giurisprudenza, penso bene di mettere
in campo, da subito, interpretazioni restrittive delle competenze concorrenti e di
guelle residuali, legittimando altresi meccanismi derogatori delle competenze che
avrebbero consentito al Parlamento e al Governo di intervenire nell’ambito delle
competenze regionali, con I'onere dell’intesa tra Stato e Regioni nello svolgimento
delle funzioni amministrative (sentenze nn. 282 del 2002 e nn. 303 e 370 del 2003,
nonché n. 6 del 2004).

In un clima siffatto, nel quale le istituzioni centrali operavano per riprendere il
controllo pieno della legislazione nelle competenze concorrenti e residuali delle
Regioni, non era nemmeno immaginabile pensare di chiedere “forme e condizioni
particolari di autonomie”, tanto piu che — come gia osservato — anche le stesse forze
federaliste avevano abdicato a forme di maggiore autonomia in omaggio al loro
impegno nel governo centrale.

Le prime iniziative regionali, sulla base dell’art. 116, comma 3, si hanno, per
opera delle Regioni Veneto e Lombardia, solo quando si realizza un nuovo
cambiamento di maggioranza, nel 2006, nel corso della XV legislatura, ma sono
essenzialmente degli atti di rivalsa politica; tant’e che vengono prontamente
abbandonate non appena, con lo scioglimento anticipato del 2008, nella XVI
legislatura si cambia ancora una volta la maggioranza di governo e la compagine
politica nazionale si allinea a quella regionale. In questa fase, peraltro, il dibattito si
concentra di piu sulla vicenda del federalismo fiscale che porta all’approvazione
della legge n. 42 del 2009 e alla redazione dei numerosi decreti legislativi di
attuazione, che — per effetto della crisi — sono rimasti sostanzialmente inefficaci o
profondamente modificati dalla legislazione dell’emergenza.
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Infatti, quando nell’estate del 2011 si rende manifesta la crisi economico-
finanziaria, si fara strada nelle Regioni e nelle autonomie locali I'idea di dovere
difendere nuovamente competenze e risorse, per cui diventava inimmaginabile
potere aprire una trattativa con lo Stato su maggiori competenze di autonomia.

Va, pero, dato atto alla Regione Veneto che, nel momento in cui, nel corso della
XVII legislatura, si era pensato di consolidare il neocentralismo con la riforma
costituzionale, dopo le modifiche della legislazione della crisi, di avere avanzato una
proposta concreta nel marzo del 2016, sulla base dell’art. 116, comma 3, Cost., con
una deliberazione della Giunta, che faceva seguito alla legge regionale n. 15 del
2014 e alla sentenza della Corte costituzionale n. 118 del 2015, con cui si
promuoveva il referendum regionale sull’iniziativa dell’art. 116, comma 3, Cost. Con
guesta proposta la questione delle forme e condizioni particolari di autonomia
diventa, da politica, istituzionale.

2. Quali sono le opportunita che offre attualmente I'attuazione dell’articolo 116,
terzo comma? Quali invece gli eventuali rischi? — La richiesta di forme e condizioni
particolari di autonomia, di cui all’articolo 116, comma 3, della Costituzione,
inserisce elementi di dinamismo nel sistema regionale, completa il disegno
regionalista avviato nel lontano 1970 e, successivamente, riconsiderato con le
riforme amministrative e costituzionali degli anni 1997/2001. A certe condizioni puo
rafforzare I'intero sistema Paese attraverso una competizione virtuosa tra i territori
regionali. La stessa solidarieta tra le regioni pil avanzate e quelle piu arretrate
potrebbe realizzarsi secondo schemi nuovi e piu efficaci se attuata attraverso il
coinvolgimento diretto delle regioni e non, come oggi, solo attraverso il riparto
operato al centro.

L’art. 116, comma 3, Cost., che consente di attribuire alle Regioni che ne
facciano richiesta “forme e condizioni particolari di autonomia”, si muove
all’interno del sistema di autonomia ordinaria disegnato dal Titolo V, secondo la
revisione costituzionale del 2001. Anzi, si dovrebbe affermare che queste eventuali
richieste di maggiore autonomia, per i campi materiali indicati, rientrino in un
percorso o progetto di piu compiuta concretizzazione dell’autonomia ordinaria
che, nonostante sia tutt’affatto diverso dalle autonomie speciali, le quali — pur nella
diversita che le contraddistingue tra loro — costituiscono, invece, una deroga
all’lautonomia ordinaria, autorizza a ritenere che il disegno di questa potra dirsi
realizzato realmente quando tutte le regioni, e non solo alcune, abbiano ottenuto la
maggiore autonomia che la clausola di asimmetria consente. La qualcosa
significherebbe anche che lo Stato regionale italiano avrebbe raggiunto un alto
grado di maturita e, soprattutto, di omogeneita e che, con molta probabilita, il
divario territoriale sarebbe realmente superato.

A tal proposito, non va dimenticato che I'art. 116, comma 3, Cost., introduce,
grazie all’'asimmetria, elementi di forte identita regionale e competizione
territoriale, per la differenziazione che consente. Da questo punto di vista, questa
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disposizione costituzionale rappresenta un modo per spingere le altre Regioni ad
assumere comportamenti piu virtuosi e a seguire le migliori pratiche. Si consideri
che il regionalismo italiano & tutt’altro che omogeneo, conoscendo Regioni che
operano bene ed erogano buoni servizi e Regioni che hanno difficolta a gestire
funzioni e politiche pubbliche in modo soddisfacente. Di conseguenza, I’'asimmetria
non € un modo con cui il divario si accentua, ma semmai un modo nel quale puo
essere superato, consentendo anche di dare contenuti precisi alle politiche
perequative dello Stato, valutando le gestioni in base ai risultati ottenuti con le
risorse trasferite.

Nel suo insieme, percio, I'asimmetria dovrebbe realizzare una maggiore
efficienza finanziaria, non solo a vantaggio del territorio regionale interessato, ma
dell’intero sistema.

Piu che di rischi dell’asimmetria, poi, bisognerebbe parlare di limiti e condizioni
che questa deve rispettare. Infatti, I'asimmetria, soprattutto nel momento in cui il
processo si avvia, trova dei limiti nelle diseguaglianze che crea, le quali non possono
andare oltre una certa soglia nell’ambito del sistema regionale nel suo complesso;
cio vuol dire che il parametro dell’esercizio delle competenze asimmetriche e del
conferimento delle relative risorse finanziarie risiede essenzialmente nell’art. 120,
comma 2, Cost., li dove la disposizione costituzionale richiede che sia mantenuta “la
tutela dell’'unita giuridica o dell’'unita economica e in particolare la tutela dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”.

Inoltre, sarebbe sottoposta al rispetto del libero transito dei beni e della libera
circolazione delle persone e delle cose, nell’esercizio del diritto al lavoro in
qualunque parte del territorio nazionale. In tal senso, non potrebbero esistere un
Veneto dei veneti e una Sicilia dei siciliani.

Infine, le forme e condizioni particolari di autonomia non esonerano la Regione
che le ottiene dall’obbligo di dare il suo contributo solidale alle altre Regioni e alla
Repubblica. Le Regioni con maggiore capacita fiscale, infatti, devono dare alla
perequazione territoriale una parte del loro gettito, anche se per quest’ultimo
aspetto appare ormai maturo il tempo di sperimentare procedure piu innovative,
sulla scorta di esempi che derivano dalla comparazione, che facciano del
coordinamento della finanza pubblica, non un limite da opporre alle Regioni, bensi
una politica attiva cui le Regioni possano partecipare, al fine di rendere piu
efficiente la perequazione territoriale.

In conclusione, percio, I'asimmetria non costituisce I'anticamera di una richiesta
di secessione, che avrebbe solo fondamenti di fatto e privi di riscontro
costituzionale. Infatti, I'asimmetria rappresenta solo un modo previsto dalla
Costituzione per un regionalismo piu consapevole e responsabile con effetti
emulativi da parte delle Regioni, da cui i cittadini hanno tutto da guadagnare.

Da ultimo, resta aperta la valutazione del Parlamento nazionale, al momento
dell’approvazione della legge con la maggioranza assoluta, sul profilo dell’unita e
indivisibilita della Repubblica di cui all’art. 5 della Costituzione, che esula dai profili
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costituzionali dell’asimmetria, costituendo un principio di regime politico
costituzionale. Di questa valutazione del Parlamento si dira in conclusione.

3. Quali conseguenze comporterebbe I’attuazione dell’articolo 116, terzo comma,
in caso di attribuzione alla Regione di competenze legislative? E in caso di
attribuzione di competenze amministrative? Come dovrebbe procedersi nel caso
in cui si ritenga necessario tornare indietro rispetto all’attribuzione di maggiore
autonomia? — Va innanzi tutto fatta una premessa, e cioé che l'art. 116, comma 3,
Cost. richiede un forte approccio nazionale e, percio stesso, unitario, dal momento
che una autonomia consolidata puo rivelarsi efficace e produrre risultati, solo in un
contesto in cui si rafforzano anche i compiti riconosciuti al centro, soprattutto,
verso |'esterno, nei confronti dell’Europa e delle sedi di negoziazione internazionale,
ma anche verso l'interno. L’asimmetria non va vissuta come una spoliazione del
centro.

In tal senso, € bene precisare che il regionalismo italiano e le autonomie locali si
fondano, oltre che sulle motivazioni originarie che animarono [|’Assemblea
costituente — come la ricostruzione, il superamento della questione meridionale, la
realizzazione della riforma agraria e la diffusione della democrazia — sull’attuale
condizione in cui si trova la Repubblica. Questa, infatti, & caratterizzata da un
sistema di internazionalizzazione dell’economia e, soprattutto, dal processo di
integrazione europea, che rimane centrale, nonostante i particolari problemi
funzionali e istituzionali che sono emersi nel disegno dell’Unione europea a seguito
delle vicende della crisi finanziaria internazionale.

Il regionalismo e il riconoscimento delle autonomie, in questo contesto,
diventano I'assetto istituzionale piu idoneo, per consentire agli organi di governo
dello Stato di proteggere gli “interessi nazionali” |i dove questi si confrontano con
quelli degli altri Stati e di dedicare particolare attenzione a quelle negoziazioni
internazionali ed europee da cui puo derivare la loro salvaguardia.

Sul piano interno, inoltre, i compiti da riconoscere alle istituzioni statali
(Parlamento e Governo) sono essenziali per una ripresa del Paese, per la crescita
della sua ricchezza, per I'occupazione e per una collocazione competitiva nei
mercati internazionali. Risulta chiaro, infatti, che le istituzioni statali, di fronte alle
richieste di maggiore autonomia da parte delle Regioni ordinarie, sono chiamate
anch’esse a migliorare le politiche di loro competenza e il loro ruolo complessivo,
senza frapporre pretesti alle richieste autonomistiche e senza rincorrere il livello
regionale su attivita e politiche che, in un quadro di sussidiarieta, ben si confanno a
questo.

Per essere piu precisi, al centro compete la visione strategica del Paese, la quale
peraltro dovrebbe essere condivisa dall'intero arco delle forze politiche, di modo
che, a ogni cambio di maggioranza, non si veda stravolto il lavoro compiuto da
guella precedente.

A cio si aggiungano, oltre alle classiche funzioni statali rappresentate dalla
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feluca, dalla toga, dalla spada e dalla moneta (le cui materie sono: politica estera e
rapporti internazionali; cittadinanza, immigrazione e condizione giuridica dello
straniero; elezioni del Parlamento europeo; difesa e Forze armate; ordine pubblico
e sicurezza; giurisdizione e norme processuali; moneta, tutela del risparmio e
mercati finanziari; ecc.), alcune funzioni strutturalmente riconducibili al livello
centrale, come la perequazione delle risorse finanziarie, anche attraverso l'uso di
risorse aggiuntive o la realizzazione di interventi speciali per determinati territori, e
— come si ribadira anche in conclusione — la tutela dell’'unita giuridica o dell’'unita
economica del Paese, in particolare con riferimento alla tutela dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali.

Infine, da considerare ¢ il ruolo che le istituzioni statali possono realizzare ai fini
del raccordo istituzionale tra i diversi livelli di governo, sia per coordinare la
realizzazione delle politiche pubbliche che richiedono una partecipazione dei diversi
livelli di governo, sia per consentire alle Regioni di meglio partecipare alle decisioni
dirette alla formazione e all’attuazione degli atti normativi e delle politiche
dell’Unione europea.

Quanto agli effetti che comportano il riconoscimento di forme e condizioni
particolari di autonomia, occorre ricordare che la clausola di asimmetria
direttamente concerne le materie di cui al terzo comma dell’articolo 117 e le
materie indicate dal secondo comma del medesimo articolo alle lettere /),
limitatamente all’organizzazione della giustizia di pace, n) e s). E quindi dovrebbe
determinare un potenziamento della potesta legislativa concorrente delle Regioni
e l'acquisizione della disciplina della materia nel caso delle competenze esclusive,
sia pure entro parametri di carattere generale prescritti dalla legislazione statale.

Altrimenti detto, si genererebbe uno spostamento di competenze legislative
per materie espressamente enumerate nei cataloghi costituzionali, mentre,
sempre formalmente, resterebbero fuori della portata dell’asimmetria le materie di
competenza residuale dell’art. 117, comma 4, Cost., che rivestono anche una certa
importanza. In realta, non tutte le materie concorrenti sono suscettibili di rientrare
nella clausola di asimmetria, come il caso del “coordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario”, per via della previsione dell’art. 119 Cost., e
quello dei “rapporti internazionali e con I'Unione europea delle Regioni”, per le
implicazioni di sistema che si desumono dall’art. 117, commi 5 e 9, Cost. Per contro,
come si vedra, le materie regionali di competenza residuale dell’art. 117, comma 4,
Cost., possono fare parte dell’intesa sull’asimmetria. Per tutte le materie, peraltro,
valgono i limiti che si desumono dall’art. 117, comma 1, e, oltre alla Costituzione, di
particolare peso sono quelli derivanti dall’'ordinamento europeo; basti pensare al
riguardo alla disciplina della materia “casse di risparmio, casse rurali, aziende di
credito a carattere regionale; enti di credito fondiario e agrario a carattere
regionale”, per cui valgono le stringenti regole europee sulle banche.

Le competenze legislative, inoltre, si porterebbero conseguentemente le
funzioni amministrative di riferimento, secondo quanto previsto dall’art. 118 Cost.,
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le quali sottostarebbero, quanto alla loro allocazione, alle regole costituzionali
indicate dalla medesima disposizione e, percio, conferimento agli enti locali,
secondo i principi di sussidiarieta differenziazione e adeguatezza, e sempre che non
sia necessario mantenerle a livello regionale, per garantirne I'esercizio unitario.

Cio che nemmeno l'asimmetria potrebbe consentire, in via di principio, & di
procedere a una frammentazione delle materie della legislazione cosi come
determinate dal legislatore costituente attraverso le enumerazioni; e,
conseguentemente, non sarebbe dato alle Regioni di scegliere la disciplina esclusiva
di solo una parte della materia, cosi come non sarebbe possibile determinare il
campo dell’asimmetria legislativa regionale, partendo dalla richiesta di attribuzione
di determinate funzioni amministrative, anche perché quelle inerenti alle materie
dell’art. 117, comma 3, sono ratione materiae gia tutte di spettanza regionale.

Tuttavia, una qualche frammentazione della materia, o un riferimento a
funzioni amministrative pretese in modo espresso, deve ritenersi ammissibile per
guelle materie che sistematicamente non risultano acquisibili in via esclusiva da
parte della Regione, e cioe le tre materie di competenza esclusiva statale e le due
materie di competenza concorrente del “coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario”, e dei “rapporti internazionali e con I'Unione europea delle
Regioni” e per quelle limitate dal diritto europeo. Ovviamente anche I'esperienza
dell’ordinamento potrebbe incidere sul modo di procedere nell’avanzare le
richieste di “forme e condizioni particolari di autonomia”, nel senso subito appresso
indicato. Resta fermo il principio, pero, che il trasferimento delle materie debba
essere quanto piu pieno possibile, e il negoziato dovrebbe servire a cio, in modo da
evitare una duplicazione organizzativa per le medesime materie.

| vincoli di ordine formale che si desumono dal testo costituzionale, infatti,
devono fare i conti con I'esperienza dell’ordinamento giuridico e con la particolare
interpretazione giurisprudenziale data al riparto costituzionale delle competenze
dal giudice costituzionale.

Il problema & derivato dalla circostanza che tutte le competenze regionali,
concorrenti o esclusive/residuali, in questi anni, sono state sottoposte a una
condizione di tensione, perché lo Stato ha legiferato non curante del riparto delle
competenze dell’art. 117 Cost. e la Corte costituzionale ha interpretato
guest’articolo della Costituzione attraverso una serie di clausole (chiamata in
sussidiarieta; materie trasversali; materie-funzione; prevalenza dello Stato; intreccio
di competenze; ecc.) che hanno reso flessibile il riparto e legittimato — sia pure
entro condizioni particolari — gli spostamenti degli oggetti della legislazione a favore
della legislazione statale (tra le piu rilevanti, v. le sentenze nn. 282 e 407 del 2002;
303 e 370/2003; 6 e 14/2004; 198/2012, ecc.).

La legge di cui all’art. 116, comma 3, Cost., percio, potrebbe avere |'effetto,
particolarmente significativo, che, per le materie attribuite in via asimmetrica, le
clausole di attrazione della competenza regionale, anche se compensate da
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procedure collaborative, non avrebbero effetto alcuno nei confronti della Regione
interessata.

Inoltre, nonostante formalmente le “forme e condizioni particolari di
autonomia” potrebbero essere richieste dalle Regioni con riferimento alle materie
di competenza concorrente dell’art. 117, comma 3, Cost., alla luce dell’evoluzione
dell’ordinamento e per limitare I'efficacia delle clausole attrattive della competenza
da parte dello Stato, non si puo escludere che nell’intesa rientrino anche le
materie dell’art. 117, comma 4, Cost., come |'agricoltura, il turismo, I'artigianato, il
commercio, le attivita produttive, l'urbanistica e I'edilizia, il trasporto pubblico
locale, ecc., le quali in questo modo riceverebbero una protezione rafforzata,
analogamente alle materie concorrenti, dell’art. 117, comma 3, Cost., fatte oggetto
di attribuzione in via asimmetrica. Diversamente opinando, infatti, poiché la Corte
costituzionale ha ammesso la possibilita per lo Stato di interferire sui poteri
regionali dell’art. 117, comma 4, Cost. (sentenza n. 370 del 2003), nonostante il
tenore della disposizione costituzionale richiamata dovrebbe radicalmente
escluderlo, si incorrerebbe nel paradosso che |'asimmetria possa rafforzare la
competenza concorrente, ma lasciare in balia dello Stato la altrettanto importante
competenza esclusiva regionale.

Non & da escludere, pero, che forme di coordinamento legislativo (e
amministrativo) possano essere necessarie, nonostante la materia abbia formato
oggetto di attribuzione asimmetrica, o sia stata rafforzata; ma, in tal caso, lo
schema collaborativo dovrebbe essere diverso da quello sin qui proposto dalla
giurisprudenza costituzionale e molto piu simile a una negoziazione delle norme
statali limitative, anche in via esclusivamente bilaterale.

Quanto, infine, ad un possibile ritorno alla legislazione statale delle materie
che hanno formato parte dell’attribuzione di maggiore autonomia, sono percorribili
due vie: una consensuale e 'altra unilaterale.

Sulla via consensuale potrebbero non esserci dubbi, in quanto la stessa Regione
potrebbe riavviare il procedimento dell’articolo 116, comma 3, Cost., per chiedere
allo Stato di riprendere, in tutto o in parte, la legislazione delle materie concorrenti
e/o delle tre materie di competenza esclusiva statale. Tuttavia, a prescindere che
sarebbe un fallimento della Regione, questa ipotesi non dovrebbe essere
ammissibile, atteso che [l'esercizio delle funzioni attribuite non puo essere
giuridicamente revocato in dubbio se non in via di fatto e che lo Stato cosi come le
Regioni non possono esimersi costituzionalmente dall’ottemperare all’esercizio dei
poteri e delle funzioni proprie.

Si puo aggiungere, pero, a parziale limitazione di quanto desumibile dal sistema
costituzionale, che in Spagna durante la crisi economica si discusse a lungo sulla
restituzione di competenze allo Stato centrale da parte delle Comunita autonome e,
peraltro, si trattava di competenze molto impegnative come “la scuola” e “la
sanita”; concretamente comunque non si addivenne ad alcuna modifica degli statuti
in tal senso.
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Pilu complessa appare l'ipotesi di un intervento unilaterale statale sulle materie
che hanno formato oggetto di un’intesa per I'attribuzione della competenza
asimmetrica. Infatti, dal punto di vista del sistema delle fonti non & possibile un
intervento unilaterale, con un atto di legislazione ordinaria, che riassuma le
competenze trasferite, atteso che a fondamento di queste sta un accordo tra Stato
e Regioni.

Dal punto di vista sostanziale, se la legislazione regionale non determina un
superamento dei limiti e delle condizioni dell’asimmetria medesima, non sussiste
ragione perché lo Stato intervenga con la sua legislazione.

L’unica ipotesi nella quale si possa ammettere un intervento statale unilaterale
e quella in cui si diano casi concreti in cui i limiti e le condizioni dell’asimmetria non
siano stati rispettati, anche per un comportamento omissivo. Troverebbe in questa
fattispecie, infatti, fondamento, sia pure con una procedura ispirata a principi di
sussidiarieta e di leale collaborazione, I'esercizio del potere sostitutivo di cui all’art.
120, comma 2, Cost. Ovviamente, in tale ultima evenienza, che consente la verifica
dell’'uso delle competenze acquisite asimmetricamente, si porrebbe il problema se
guesti interventi non debbano implicare anche una valutazione del comportamento
degli organi regionali alla luce del disposto dell’art. 126 Cost.

4. Da un punto di vista procedurale, come deve articolarsi il procedimento
previsto dall’articolo 116, terzo comma? - |l procedimento prevede: 1) una
iniziativa della Regione; 2) una consultazione con gli enti locali; 3) il rispetto dei
principi dell’art. 119 Cost.; 4) l'intesa tra la Regione interessata e lo Stato; 5)
I’approvazione della legge da parte delle Camere a maggioranza assoluta.

Ognuno di questi cinque momenti presenta dei problemi, dal momento che il
nostro ordinamento manca di esperienza in questo ambito e le disposizioni
costituzionali, entro limiti molto stretti, possono dare vita a soluzioni differenti.

4.1. Quali forme deve assumere l'iniziativa della Regione? — L’iniziativa regionale
puo avere due vie: la prima potrebbe essere a cura della Giunta e rivolta al
Governo; la seconda, invece, derivare da un’iniziativa del Consiglio regionale,
direttamente alle Camere, sulla base dell’art. 121, comma 2, Cost. (il Consiglio
regionale “puo fare proposte di legge alle Camere”); la Regione Veneto avrebbe
messo in campo entrambe le possibilita. Infatti, gia prima del referendum, con atto
di giunta (DGR n. 315 del 15 marzo 2016) aveva adottato una proposta e I'aveva
pure inviata al Dipartimento degli Affari regionali, presso la Presidenza del Consiglio
dei Ministri. Subito dopo il referendum la Giunta ha presentato in Consiglio
regionale una proposta di legge da votare per inviarla alle Camere (DDL n. 43).
Forse, se si segue il linguaggio della Carta, il termine “iniziativa” & sempre legato
all’“iniziativa legislativa” e, in questo caso, in base all’art. 121, comma 2, dovrebbe
intendersi una proposta di una legge statale, appunto, da parte del Consiglio
regionale, attraverso la presentazione di questa alle Camere. Tuttavia, se si pone

9

in  www.issirfa.cnr.it



ISSIRFA

I’accento sull’intesa (“sulla base di intesa fra lo Stato e la Regione interessata”), nel
linguaggio dell’ordinamento, dovrebbe farsi riferimento ad una negoziazione e ad
un accordo tra il Governo e l'esecutivo regionale. Tuttavia, non & mancato chi,
sostenendo che I'intesa deve essere raggiunta sull’iniziativa (legislativa) di spettanza
del Consiglio regionale, ritiene conseguentemente che l'intesa debba essere un
accordo tra il Consiglio medesimo e le Camere, sulla falsariga di quanto accadeva
con l'approvazione degli statuti regionali prima della revisione costituzionale del
1999.

4.2. Come e in quale fase deve avvenire la consultazione degli enti locali? — La
consultazione con gli enti locali sembra prevista nella forma del parere obbligatorio,
ma non vincolante. La questione da chiarire attiene al carattere della consultazione:
se riguarda i singoli enti locali, oppure la loro rappresentanza in seno al Consiglio
delle Autonomie locali di cui all’art. 123, u. c., Cost.; opzione, questa, che sembra
pil in linea con il disposto costituzionale che considera il Consiglio delle autonomie
locali un “organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali”.

Quanto alla fase in cui la consultazione deve intervenire, due sembrano essere i
momenti salienti: quello dell’iniziativa e quello dell'intesa. Formalmente Ia
disposizione costituzionale prevede che Viniziativa sia preceduta dalla
consultazione (“su iniziativa della Regione interessata, sentiti gli enti locali, ...”).
Tuttavia, se si ragiona sistematicamente, non meno significativa dovrebbe essere la
consultazione dopo la fine della negoziazione sull'intesa raggiunta. Infatti,
Iiniziativa potrebbe subire anche considerevoli modifiche nel corso delle trattative,
che potrebbero vanificare il contenuto del parere degli enti locali.

4.3. Quali elementi potra disciplinare la legge statale dopo l’intesa fra lo Stato e la
Regione? — L’approvazione della legge da parte delle Camere a maggioranza
assoluta serve a rivestire di forma legislativa l'intesa raggiunta sull’iniziativa
regionale. Sia che l'intesa venga considerata di spettanza del Governo e della
Giunta, sia che sia ritenuta di competenza del Parlamento e del Consiglio, non si
darebbe per le Camere la possibilita di emendare I'intesa e la legge di approvazione
sembrerebbe da considerare una legge meramente formale, nel senso che le
Camere possono approvare a maggioranza assoluta, o non approvare (o non
raggiungere la maggioranza assoluta sul)l’accordo; nel primo caso si avrebbe il
trasferimento delle competenze e delle risorse, nel secondo, invece, il sistema delle
competenze non verrebbe innovato. La medesima fonte puo anche essere
considerata atipica e rafforzata: atipica, perché avrebbe ad oggetto di deliberazione
I'intesa raggiunta; rafforzata, in quanto il procedimento prevede |'approvazione
delle Camere a maggioranza assoluta dei componenti.

4.4. Occorrerebbe in proposito approvare una legge di attuazione? — L’idea di una
legge di attuazione dell’art. 116, comma 3, Cost., era balenata gia nella XV
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legislatura, in cui il Consiglio dei Ministri aveva approvato, il 21 dicembre 2007, uno
schema di disegno di legge in proposito; ma bene si & fatto a non presentarlo.

L'art. 116, comma 3, Cost., come si € gia osservato, disciplina una fonte
legislativa atipica e rinforzata, per cui sarebbe un fuor di luogo una legge ordinaria
di attuazione di una legge del genere. Non va dimenticato, infatti, che il sistema
delle fonti primarie si deve considerare chiuso a livello costituzionale, per cui non
residua alcuno spazio di disciplina per dette fonti da parte di fonti pari o sotto
ordinate. Ad ogni buon conto si pud aggiungere che la fattispecie dell’art. 116,
comma 3, Cost., appare completa in tutti i suoi elementi.

5. Cosa implica il richiamo al rispetto dei principi del federalismo fiscale? — Il
rispetto dei principi dell’art. 119 Cost. puo essere inteso, non solo nel senso che le
forme e condizioni particolari di autonomia richieste, dal punto di vista finanziario,
siano in armonia con “i principi di coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario”, ma anche che la finanza regionale abbia un “bilancio in
equilibrio” e che le funzioni ulteriori abbiano una copertura adeguata. Sembra
potersi dire che sia necessario, percio, che la Regione abbia: un debito pubblico piu
che sostenibile; una capacita fiscale adeguata; un sistema tributario che non abbia
esercitato tutta la pressione fiscale; una finanza locale equilibrata; e, ovviamente,
I’'assenza di piani di rientro o di forme di commissariamento statale. Inoltre, a fronte
di queste condizioni, si apre I'altra questione della fiscalizzazione, o meno, delle
ulteriori risorse che lo Stato deve trasferire, a fronte delle competenze
asimmetriche.

6. Quali sono i possibili sviluppi delle iniziative avanzate dalle Regioni Lombardia,
Veneto ed Emilia-Romagna (delibere dei consigli regionali di Lombardia ed Emilia-
Romagna, progetto di legge statale del Veneto)? — Le iniziative regionali apparse
nel corso dell’ultimo anno sull’art. 116, comma 3, Cost. sono alquanto diverse tra
loro e a uno stadio differente di elaborazione. Certamente piu avanti e l'iniziativa
del Veneto, la cui proposta di legge & stata approvata dal Consiglio regionale, ma
non presentata alle Camere, bensi consegnata dal Presidente della Giunta regionale
al Presidente del Consiglio dei Ministri.

Quanto alla Lombardia e all’Emilia Romagna siamo in presenza di due risoluzioni del
Consiglio regionale che impegnano il Presidente della rispettiva Giunta ad
intraprendere il negoziato per giungere all'intesa con il Governo. Entrambe le
risoluzioni contengono delle indicazioni con riferimento alle materie e alle funzioni
che si richiedono.

Non é possibile in questa sede e al momento potere considerare compiutamente
tutte le singole richieste articolate nella Proposta veneta e nelle risoluzioni
lombarda e dell’Emilia Romagna.
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La maggiore differenza non di carattere formale che sussiste sembra darsi con
riferimento ai profili di cui all’art. 119 Cost., che mancano nelle risoluzioni o sono
accennate con riferimento piu ad aspetti istituzionali che economico-finanziario;
mentre nella proposta di legge del Veneto sono avanzate come pretesa di gettito i
nove/decimi delle principali imposte erariali, cui si accompagnano altre specifiche
disposizioni su particolari imposte e altre ancora riferite alle risorse di fondi rotativi
nazionali che verrebbero segmentati regionalmente e separati dal resto del fondo,
in modo che i contributi versati nel fondo da parte delle imprese regionali in nessun
caso possano essere utilizzati da parte di imprese di altre parti del territorio.

La richiesta del Veneto, per quanto comprensibile in ragione della concorrenza
realizzata da parte delle contermini Province autonome e della Regione Friuli
Venezia Giulia, non considera che le Province e le Regioni speciali hanno, non senza
aspre critiche che ormai durano nel tempo, una finanza in deroga, che prescinde dal
contesto normativo e funzionale, mentre le Regioni ordinarie, anche nel caso delle
forme e condizioni particolari di autonomia, sono subordinate in modo espresso ai
principi dell’art. 119 Cost.

In ogni caso questo profilo dell’art. 119, che interferisce con le negoziazioni
dell’art. 116, comma 3, e con l'iniziativa delle Regioni ordinarie, costituisce uno degli
aspetti precipui, ma non l'unico, della valutazione che il Parlamento nazionale deve
compiere con riferimento all’approvazione della legge che riveste I'intesa raggiunta
tra la Regione il Governo.

7. La negoziazione del Governo e il ruolo del Parlamento nazionale di fronte
all’iniziativa regionale in base all’art. 116, comma 3, della Costituzione. — La prima
considerazione conclusiva riguarda la presumibile negoziazione dell’intesa tra le
Regioni e il Governo. Sarebbe, infatti, opportuno che tutta I'attivita governativa
nell’lambito dell’art. 116, comma 3, fosse preceduta da una risoluzione delle
Camere, predisposta magari dalla Commissione parlamentare per le questioni
regionali, possibilmente di concerto con la Commissione parlamentare per
I'attuazione del federalismo fiscale, che possa indicare alcune coordinate della
negoziazione. In primo luogo, quella di mettere in linea le competenze comuni alle
richieste delle Regioni, rendendo cosi omogenei gli spazi normativi da trasferire e le
relative funzioni pretese, nonché applicando i medesimi parametri di calcolo delle
risorse.

L'iniziativa, di conseguenza, riguarderebbe in un primo momento solo questa
parte del trasferimento di competenze, di modo che anche la riduzione di costi e
funzioni dello Stato sia percepibile.

In secondo luogo, se e vero che il nodo del regionalismo asimmetrico resta
qguello del regionalismo, in quanto tale, e cioé determinare un equilibrio
territoriale, grazie alla collaborazione tra il centro e i territori, occorre sottolineare
come la clausola di asimmetria troverebbe applicazione nell’ambito del principio
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unitario, della “Repubblica una e indivisibile”, nel quale 'unita & determinata non
dalla quantita di competenze che si esercitano, ma dal regime politico.

Da questo punto di vista, allora, occorre riflettere se una complessa domanda di
autonomia, di per sé legittima, che riguarda le grandi Regioni contermini del Nord
non possa suscitare delle perplessita.

Infatti, le tre Regioni, che hanno manifestato un interesse per una maggiore
autonomia, cumulano (dati 2016) un po’ meno di un terzo della popolazione
(19.350.000), ma un po’ piu del 40% del PIL nazionale (658.359 mil.) e il 54,3% delle
esportazioni (226.425 mil.).

Di qui le preoccupazioni che possono discendere dalla formazione di un blocco
territoriale del nord, rispetto al quale lo Stato centrale non puo certamente
rispondere negando ogni validita alla pretesa di maggiore autonomia regionale,
bensi governando questo processo; a tal fine dovrebbe assicurare il contesto
unitario, migliorando e intensificando gli interventi di perequazione territoriale (ex
art. 119, comma 5, Cost.), ma al contempo dovrebbe stimolare la crescita
autonomistica delle altre Regioni italiane e, qualora queste non dovessero
corrispondere ad una maggiore assunzione di responsabilita, mettendo in
discussione “la tutela dell’'unita giuridica o dell’unita economica e in particolare la
tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”
eventualmente azionando i poteri sostitutivi nei loro confronti.
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